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摘要: 本文在全球化时代城市变迁的背景下，讨论城市竞争力和城市管治这两个

概念。由于各自的特征，企业、产业、城市和国家的竞争力是相对独立的。但

是，有竞争力的城市是靠有竞争力的企业支持的。国家和城市竞争力的范围包

含生活质素，比只着重利润与市场占有率的企业竞争力更为广阔。城市竞争力

的追求必然会带来城市管治的转变。决策者需要对城市竞争力和城市管治有全

面认识。本文并针对城市管治的变化和提高城市竞争力的新措施对香港做个案

研究。 
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全球化与城市变迁 

生产、金融及其它商业的全球化被视为现代国际经济中其中一个最重要的特质

(Dunning, 1993)。 随着经济活动的空间扩散，世界上主要的城市如纽约、伦敦

及东京则趋向具控制功能的地域集中化 (Friedmann, 1986; Godfrey and Zhou, 

1999; Sassen, 2001)。由于每个城市均致力吸引跨国企业和国际资金，城市之间

的竞争变得更为激烈。 

 

全球化导致深远的社会-地域变化。现在很流行的观点是管治的尺度关系在全球

化时代发生了转变。"在不同的地理尺度中出现了显著的地域变迁" (Brenner, 

1999) 。  国家的地位不断下降，但地方政府如城市政府的地位却在提高 

(Dunning, 1995; Macleod and Goodwin, 1999; Shen, 2004a)。 换言之，国家政府把

大部分的权力下放予城市等地方及区域尺度。由于全球化在这些尺度最为活

跃，这样做有助于获得全球化的好处。城市于是便成为流动空间中地域化与去

地域化的中心 (Storper, 1997: 21)。 

 

在西方国家，地方政府成为城市重组的主要参与者，领导由福利国家向经济发

展国家的转变 (Brenner, 1999) 。在这个高度竞争性的世界，资金和专业人员到

处流动，城市采取企业家型与国际化的政策增加竞争力，因此出现了企业家型

的城市和新的城市管治模式 (Hubbard, 2001)。 

 

类似的转变自八零年代以来也在中国出现。经济、财政管理及决策权的下放是

十分明显的，并涉及到尺度和管治双重问题 (Shen, 2004a; 2004b; Shen et al., 

2002; Hu and Chan, 2002)。 Zhu (1999) 在研究中国的城市动态时，谨慎地使用

城市管治模式及城市增长机器这两个概念。他发现地方政府和企业形成了一个

非正式的地方增长联盟。Zhang (2002) 在上海的研究中正式采用城市管治模式

学说。他的结论指出城市管治的概念在经济方面完全适用，但在政治方面则不

适用。香港凭其自由港地位和资本主义制度成为一个特别的例子。它是全球资

本的大本营，是中国内地很多城市在营商手法、城市规划及城市管治等方面争

相仿效的典型的资本主义城市(Ng, 2002; Shen, 2002)。 
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本文有两个议题。第一，在全球化时代城市变迁的背景下，讨论城市竞争力和

城市管治这两个概念。第二，对香港这个高度国际化及拥有全球最自由经济的

城市作个案研究。香港的经验会为其它城市提供宝贵参考。 

 

城市竞争力: 综合性透视 

全球化，加上新兴信息科技和巨大的结构性变化，对一个城市的竞争力有很深

远的影响。城市等级体系发生了巨大的转变。同时，很多城市亦日益面临其它

城市的激烈竞争 (Jensen-Butler, 1997; Kresl and Singh, 1999; Begg, 1999)。北欧旧

工业城市的衰落便是其中一个例子。 在中国，许多城市政府热衷于推广自己的

城市，吸引重点建设项目和外资 (Shen, 2004a; Wu, 2000)。它们是否成功取决于

各自的竞争力和有效的城市管治  (Wang and Shen, 2002)。 

 

企业、城市与国家竞争力是相互依存又相互独立的概念 (IMD, 2000; Rogerson, 

1999)。 Begg (1999) 回顾了竞争力的多个含意。 在西方文献里，"竞争力" 这个

词语大致同 ”经济表现”相当。 

 

在企业层次，”竞争力” 这个术语很明确，解作确保市场占有。企业之间的竞争

基于价格及产品质素。城市企业拥有的竞争优势有四种来源。第一，直接投入

要素的成本基本上决定产品的价格。这些要素在一个国家的城市之间和不同国

家之间有系统的区别 ，构成城市及国家部分的比较优势。  

 

第二，有些企业外部的间接要素，包括环境质素、城市基础设施和产业群，也

会影响企业运作。这些要素同特定地点有关，构成城市竞争力的重要部分，独

立于企业的竞争力。譬如，交通拥挤影响服务的及时性。它们在不同国家之间

有系统的区别 ，而这又会影响城市的竞争力。 

 

第三，城市政策和城市管治对企业的运作有重大影响，并进而影响城市的表现

与竞争力。城市管治将会在下一部分详加说明。城市管治和城市政策对提高城

市竞争力有重要的角色。城市决策者能做的是提升营商环境、促进创新和学习

及确保社会凝聚力。另一方面，Krugman (1996) 对竞争力这个概念有保留，因
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为它可能鼓吹关税壁垒从而威胁自由贸易，尤其是当政府干预市场运作时。总

而言之，城市和国家有提高企业综合竞争力和国民福利的余地。 

 

第四，国家的政策及法例也会影响企业的运作。譬如说，贸易法规、国际贸易

组织会籍及贸易条约等全与企业有密切的关系。经济自由常被视为一个国家重

要的指标。这些国家层次的政策和规管环境与国家的竞争力有关。 

 

企业的竞争力和经济表现大体上决定了城市和国家的竞争力。但是，城市和国

家的竞争力不单关系到企业经济状况，也关系到国民福利、社会凝聚力与长期

可持续发展。 

 

经济合作开发组织把一个国家的竞争力定义为: 

在自由及公平的市场状况下，一个国家可以生产经得起国际市场考验的商品和

劳务，同时长远保持及提升人民的实际收入 (Begg, 1999: 798引用) 。 

 

在研究国家的竞争力时，同大多数关注宏观经济的思想和政策不同，Porter 

(1998) 关注微观经济及企业所扮演的角色。他主张竞争力或生产力的核心基础

在于国家和地区的竞争环境。重要的是，竞争力同基于劳动力、自然资源和资

本等方面的比较优势是不同的。Porter (1998) 认为天赋因素已经不再重要，繁荣

取决于营造一个可以令国家有效地利用和提升投入的商业环境和支撑机构。

Porter 认为因为没有了很多不必要的屏障，企业现在可以选择最好的位置，所

以位置变得更为重要。他认为产业群和集聚对城市竞争力的形成尤为重要。 

 

资本与劳动力在一个城市体系里有高度流动性。城市的成功表现在经济力量、

低失业率和高质素生活。城市竞争力研究的一个好例子便是 Kresl 和 Singh 

(1999)研究美国二十四个大都市的竞争力。 

 

Kresl (1995) 认为城市竞争力的决定因素可分为两大类。第一类为"经济决定因

素" 包括生产要素和基建。第二类为"策略性决定因素" 包括政策和制度设计。 
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城市的竞争力主要取决于其在国家或国际城市体系中的地位，交通、通讯、电

力及食水供应之基建、有效之城市管治、研究与开发能力、教育及人力资源的

质素 (Jensen-Butler, 1997)。企业竞争力之来源包括以上有利的因素，加上企业

和产业在科技和组织方面的突出优势。有竞争力的企业也对城市竞争力有所贡

献。即是说，由于各自的特征，企业、产业、城市和国家均有独立的竞争范

围。但是，低层次的竞争力是高层次竞争力的一部分，所以说，竞争力是递进

的 (图 1)。国家和城市竞争力的范围包含生活质素，比只着重利润与市场占有

率的企业竞争力更为广阔。 

(图 1在这) 

 

早期城市和国家竞争力的研究狭窄地关注经济方面。如上所述，城市和国家的

竞争力不是只关系到企业经济的状态。城市和国家需要解决一些重要问题，如

劳资关系、政商关系、市民社会与市民参与、环境保护及经济发展。在某些情

况下，企业竞争力可能与城市和国家竞争力相矛盾。例如，降低工资和安全标

准会提高企业竞争力，却会损害国民福利，从而影响城市和国家的竞争力。 

 

我们要特别关注城市和国家的综合竞争力以确保经济、社会及环境的可持续性

及社会成员的总体福利水平 (Rogerson, 1999; Wang and Shen, 2002)。要综合经

济、社会及环境指标才能评估城市竞争力。 

 

城市管治: 企业家型城市的兴起 

城市管治是指在城市层次上，城市政府与其它团体共同参与政策和策略的形成 

(Painter, 2000; Rhodes, 1997)。城市政府、商界和市民社会之间的关系和互动乃

城市管治的核心。一个重要的理论发展是以美国为背景的城市管治模式理论  

(Stone, 1987; Fainstein and Fainstein, 1983; Lauria, 1997) 。在美国，选举形成的

城市政府比较弱势，因此，依赖政府与利益集团尤其是商界形成的执政联盟。

在美国，商界利益在城市管治实践中占有核心地位。因经济表现用来评估城市

管治的成败。同时，城市政府依赖商界提供的税收。  
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很多学者提出多种追求不同策略的城市管治模式。Pierre (1999) 提出四种城市管

治模型: 管理模型、社团模型、福利模型及支持增长模型。Elkin (1987) 认为城

市政治经济关系由各种土地利益集团和政治家结成伙伴关系的方式所决定。三

种城市管治模式为多元型、联邦型和企业家型。 

  

在全球化时代，新的企业家型管治模式广受欢迎。城市不单是全球经济的重要

结点，更是参与竞争的最重要的单元。很多城市政府采取企业家型的支持增长

的策略去推动其城市发展。 

 

根据 Schumpeter 的定义，企业家精神指利用"新的组合"和创新制造盈余的机

会。Schumpeter 的分析只涉及企业的创新。根据 Jessop 和 Sum (1999)，用

Schumpeter 的方式诠释城市，关注城市在城市形态方面推广创新的能力，竞争

考虑的因素也较广泛，包括非经济和经济因素。城市会利用任何机会来推销自

己，推广创业环境使城市持续增长。 

 

在城市管治中，管理策略已转变为企业家型策略 (Painter, 2000)。由负责日常职

能如交通或房屋 (管理主义) 转变为积极发展有风险的策略来提高城市竞争力和

促进经济增长 (企业家主义)。采用这种城市管治模式的城市政府可以称为促进

式的政府 (Goldsmith, 1995)。以下方法常被企业家型城市采用 (Painter, 2000): 

a. 利用很多优惠如低地价和税务优惠来吸引外资; 

b. 帮助和支持本地中小型企业; 

c. 提供基建; 

d. 土地利用规划; 

e. 培训及教育; 

f. 推广公私营合作。 

 

亚洲金融风暴后的香港是一个检讨这种新策略的有意义的案例。作为中国和亚

太区经济领先的城市，香港的例子对城市管治和发展策略有一定启示，虽然香

港的经验不能简单地在其它地方复制。 
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香港城市管治的变化: 迈向企业家型城市 

香港是一个成熟的世界城市。二零零一年，经购买力调整后的人均 GDP 为

26050 美元，全球排名第十七位 (World Bank, 2003)。二零零二年，香港拥有世

界上少数最繁忙的机场和集装箱港之一，更是第十大贸易体系 (CSD, 2003a)。

尽管亚洲金融风暴使经济受创，香港相对于区内其它城市，仍然是一个成功的

例子 (Berger and Lester, 1997; Shen, 2004c)。香港成为主要世界城市有赖于很多

因素如法治，根据自由市场规则进行竞争，和一个有效和廉洁的政府。 

 

九七前经济增长及管治 

一九九七年前，香港政府自由放任的不干预政策是城市管治最闻名的特色，并

被认为香港经济发展其中一个最重要的因素 (Enright et al., 1997)。在这个城市

管治模式下，香港政府很少直接参与或干预经济和商业活动。但政府和商界关

系密切 (Yeung, 2000)。 

 

事实上，政府在经济生活中担任重要的角色。本质上，一九九七年前，大部分

资本主义的香港有一个很大的公共部分，包括土地所有权、教育、公共房屋、

食水供应和医疗服务。当时政府没有直接参与经济活动，但却致力于提供良好

的基础设施、体制和信息基建使香港成为主要的商业中心和通道，并提供一个

能令商业蓬勃发展的优质环境。 

 

一九六一年，香港人均 GDP只有 410美元 (Sung and Wong, 2000)。一九八零年

代以前香港的急速经济增长由工业化带动。制造业中的劳动力比重于一九七八

年达到 47.8%，一九八四年则为 41.0% (Sung and Wong, 2000: 211) 。不过，在

一九七九至一九九七年间，大部分制造业转移到珠江三角洲，香港成为一个著

名的专长于贸易，交通和通讯及金融的服务中心 (Sit, 1989; Lin, 1997)。到一九

九六年，制造业中的劳动力比重只有 18.9% (CSD, 1997: 94)。与中国内地的贸

易也变得非常重要 (Shen, 2003; 2004c)。Sung 和Wong (2000: 225) 估计与中国内

地相关的贸易和投资而产生的收入大约占一九九六年香港 GDP的 24.4%。 
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经济危机及发展挑战 

作为全球经济的重要结点，香港经济特别容易受外来经济冲击的影响。亚洲金

融风暴于一九九七年十月严重冲击香港经济。从一九九七到二零零零年间，私

人房屋的楼价指数跌了 46.8% 而租赁指数则跌了 27.1% (CSD, 2001)。恒生指数

由一九九七年 16000以上跌至一九九八年八月 6600的谷底。香港于一九九七年

出现 GDP负增长 –5.3% 及 一九九九年–3.0%。 

 

二零零零年，香港的经济好像踏上复苏之路，录得 GDP 正增长率 10.2% (CSD, 

2001) 。但是，香港的经济在纽约九一一事件后发生恶化 (表一) 。二零零一及

零二年 GDP的增长很少。 

(表一在这) 

 

发生在二零零三年三月至六月的 SARS (严重呼吸性系统综合症) 再次打击旅游

业和已经很弱的内部消费。它停止了对香港的后工业经济非常重要的来自全球

的旅客和商人的流动。SARS 高峰期旅客来港数目明显下降，有些商店和航空

公司失去大批顾客及营业额 (表二)。例如，酒店客房利用率由二零零二年三月

的 83%跌至二零零三年五月的 18%。 

(表二在这) 

 

二零零三年，四月五月六月本地出口值持续下跌了 16.9%，7.8% 及 10.4% (CSD, 

2003b)。季节调整后的 GDP 增长在二零零三年第二季为负–3.7% (CSD, 

2003c)。作为一个重要的社会福利和稳定的指数，失业率由一九九七年的 2.2%

上升至一九九九年的 6.2% (表三)。SARS 把季节调整后的失业率推至二零零三

年四至六月的最高峰 8.6% (CSD, 2003d)。 

(表三在这) 

 

对香港的经济危机有很多种解释。例如，Sung和 Wong (2000) 指出香港的经济

自一九九零年代早期以来已经增长缓慢，这比亚洲金融风暴到来更早。从一九

九一至九六年，人均 GDP的年增长率只有 3.51%。香港的增长愈来愈依赖出口
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加工和转口贸易得来的利润，制造业的总要素生产力从一九八四至一九九一年

减少了 13% (Kwong et al., 2000)。到一九九七年，经济泡沫早已形成。 

 

香港政府角色的转变   

作为高度开放型的经济，自一九九七年起，香港很明显地遭受到亚洲金融风暴

等全球性和本地性的冲击。这与一九九七年七月香港回归中国同时发生。在殖

民地时期，总督由英国政府委派使其免受本地政治压力。与此不同，新的香港

特别行政区政府却要确保经济增长以争取民众支持  (Sung and Wong, 2000: 

227)。在九七后经济艰难，不稳定及不确定的情况下，人们期望香港特别行政

区政府能够阻止城市衰退并巩固香港世界城市的地位。这意味着先前“积极不干

预”政策的转变。事实上，香港特别行政区第一任行政长官在任期内尝试关注经

济问题。 

 

上述政策方向的改变是否正确及有效引起激烈的争论 (Lau, 2002)。香港特别行

政区政府的经济政策受到严厉批评，政府的民望低落。因为不干预政策沿用多

年，香港缺乏长远的发展策略。亚洲金融风暴令香港考虑其长远经济策略。二

零零三年初，当特首董建华先生发表任内第二个五年任期的第一次施政报告

时，政府和社会好像在城市策略方面达成共识，即关注与珠江三角洲更进一步

的整合及发展四大支柱产业: 金融服务、物流、旅游业及生产者服务业 (Tung, 

2003; Yeung, 2003)。香港特别行政区政府和大众一个共同的目标就是使香港成

为一个杰出的世界城市。但是香港正面临一连串的挑战: 

a. 珠江三角洲低成本生产能否持续 (Berger and Lester, 1997); 

b. 与珠三角跨界发展有不少问题  (Wong and Shen, 2002); 

c. 过度倚赖转口贸易; 

d. 过度倚赖房屋市场; 

e.优质人力资源短缺; 

f. 向信息科技主导的经济和社会转型; 

g. 来自新加坡、上海、深圳和广州的竞争。 
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本文的余下部分回顾香港特别行政区政府干预程度不同，商界及市民大众参与

的主要项目。的确某些项目没有充分理据且受高度争议如数码港项目。另一方

面，有些措施则是走向正确的方向。九七后的香港正成为一个企业家型城市却

是一个事实 (Jessop and Sum, 1999)。下述第一项目绝对是代表有风险的策略。 

 

第一，香港迪士尼是一个明显的例子说明香港特别行政区政府直接参与经济活

动。政府持有香港迪士尼 57%股权。它利用土地及公共资本来吸引外资。一九

九九年，香港特别行政区政府 (HKSAR Government 1999) 与华特迪士尼公司签

定协议，同意发展香港迪士尼，涉及总投资港币 277 亿。香港特别行政区政府

承担填海及基建，成本共港币 136 亿，虽然用来补地价的港币 4 亿将会和利息

一起归还。主题公园与其它设施花费港币 141 亿 (60%为债项，40% 为股份资

本)。股份方面，政府持有香港国际主题公园公司 57% 股份，迪士尼则持有 

43%。政府亦会提供港币 56 亿贷款 (包括利息后为港币 61 亿)。主题公园将于

二零零五年正式启用。此工程创造 18000 多个职位，每年总收入港币 25-30

亿。 

 

第二， CEPA 是另一个很好的例子来说明香港特别行政区政府和商界之间紧密

合作，以期推动经济。香港特别行政区政府在与北京中央政府达成这一贸易安

排的过程中扮演重要的角色。中国于二零零一年十二月正式加入世界贸易组

织，为香港提供机遇和挑战。为了把握中国在二零零五年后向世界全面开放之

前的商业机会，香港特别行政区政府于二零零一年十二月二十日建议中央政府

签订《内地与香港关于建立更紧密经贸关系的安排》(CEPA) (明报, 2001) 。

CEPA 于二零零三年六月二十九日正式签署。从二零零四年一月起，273种香港

产品出口到中国大陆实行零关税 (明报, 2003e)。内地市场亦会开放予 18 种香港

商业和专业服务。 

 

最后，迪士尼工程主要是一个政府决定，后-SARS地方推广则包括政府, 商界和

大众的紧密互动。当SARS受到控制后，香港特别行政区政府和商界立即向世界

各地推广香港是一个安全及诱人的旅游及商业城市。 
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作为半官方机构的香港旅游发展局 (HKTB, 2003) 于二零零三年六月二十三日宣

布了一个未来九个月旅游业的推广计划，并有全球性广告作为后盾。七月十三

日，更开展"欢迎月"，以不同的旅游优惠及市内活动作为号召。在随后数月，

政府和私人机构举办了一连串世界级的体育和文化活动。 

  

结语 

本文在全球化时代城市变迁的背景下，讨论城市竞争力和城市管治这两个概

念。由于各自的特征，企业、产业、城市和国家的竞争力是相对独立的。但

是，由于低层次的竞争力是高层次竞争力的一部分，所以竞争力是递进的。也

就是说，有竞争力的城市是靠有竞争力的企业支持的。另一方面，国家和城市

特征及其管治对企业运作及其竞争力有重要的影响。本文亦认为对城市竞争力

的追求必然带来城市管治的变化。决策者需要对城市竞争力和城市管治有全面

的认识 。 

 

本文并针对城市管治的变化和提高城市竞争力的新措施，对香港做个案研究。

亚洲金融风暴于一九九七年十月严重冲击香港经济。二零零一年的九一一事件

及二零零三年 SARS 爆发令情况雪上加霜。这些危机和来自同区城市如新加

坡、上海、深圳和广州的竞争令香港重新考虑其长远发展策略。二零零三年

初，政府和社会好像在城市策略方面达成共识，即是关注与珠江三角洲更进一

步的整合及发展四大支柱产业: 金融服务、物流、旅游业及生产者服务业。自一

九九七年的亚洲金融风暴以来，香港特别行政区政府采取很多措施来提高香港

的城市竞争力。有些措施如迪士尼是很大胆的，与一九九七年前的不干预政策

不同。它们是否有效仍有待观察。总之，政府的政策应该一致，并以商界和大

众的共识为基础。香港的总策略应该是巩固其世界城市的地位，并透过 CEPA

加强对珠江三角洲巨大的制造业基地的生产者服务，包括信息、市场推广、物

流、金融与科技等 (Enright et al., 1997; Sung, 2002; Shen, 2002; 2003)。 
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表一. 二零零一至零二年香港主要经济指标的增长率 (%). 
 
指标 2001 2002 
本地出口 -15.2 -14.7 
转口 -4.6 7.7 
GDP 0.5 2.3 
来源:  CSD (2003b; 2003c).  
注: 二零零二年因中国内地出口成绩强劲导致转口增加了 7.7%。 
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表二.  SARS对二零零三年香港部分经济指标的影响. 
指标 时期 转变 
访港旅客 二零零三年五月/二零零二年五月 -67.9% 
香港机场的乘客量 二零零三年五月十九至二十五日/二

零零二年五月五月十九至二十五日 
-80.0% 

航班数目 同上 -50.0% 
酒店客房利用率 二零零三年五月/二零零二年五月 -78.3% 
零售额 二零零三年四月/二零零二年四月 -12.2% 
奢侈品的销售额 同上 -44.3% 
服装的销售额 同上 -29.6% 
汽车及配件的销售额 同上 -23.8% 
百货公司的销售额 同上 -19.7% 
超级市场的销售额 同上 8.8% 
来源: 明报 (2003a; 2003b; 2003c; 2003d).  
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表三. 一九九七至二零零三年香港失业人数和失业率 
 
年分 失业人数 失业率 (%) 
1997  71,200 2.2 
1998  154,100 4.7 
1999  207,500 6.2 
2000  166,900 4.9 
2001  174,800 5.1 
2002  255,500 7.3 
2003 一月至三月  259,800 7.5* 
2003四月至六月 300,000 8.6* 
2003七月至九月 297,300 8.3* 
2003十月至十二月 253,000 7.3* 
来源: CSD (2003d). 
注: * 三个月平均数，经季节性调整。 
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国家竞争力=国家范围的竞争力+城市竞争力 
要范围: 国家政治，经济和军事实力，生活质素 
际协议，宏观经济政策，教育，研究与开发，国家政治架构

企业竞争力=企业范围的竞争力 
范围: 利润、价格和产品质素、市场占有份额 
要因素: 技术、创新、专利、管理、组织  

产业竞争力=产业范围的竞争力 
+企业竞争力 
主要范围: 产业群 

主要因素: 集聚，企业间的联系 

城市竞争力=城市范围的竞争力+产业竞争力 
 

主要范围: 经济状况及生活质素 
策，城市管治，基建，公共设施，人力资源，研究与开发 
市和国家竞争力之间的关系。 
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